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A les dècades de 1960 i 1970, diversos països de 
l'Europa Occidental van fusionar diferents muni-
cipalitats per tal d'acabar amb una fragmentació 
que dificultava oferir a la ciutadania uns serveis 
amb la màxima eficàcia i eficiència. Un problema 
que també tenen uns Països Catalans amb 1.857 
ajuntaments, i que pot trobar en el model de coo-
peració intermunicipal francès una bona manera 
d'aglutinar esforços entre pobles veïns sense que 
això signifiqui la pèrdua de la identitat local. 
La cooperació intermunicipal 
a l'Estat francès
VI
ST
A
 P
R
èV
IA Des de 1992, la cooperació intermunicipal a l'Es-
tat francès ha fet un llarg camí, generant figures 
i pràctiques amb la intenció de compensar una 
mapa municipal atomitzat i de fer més eficient la 
prestació de serveis públics, tot plegat en el marc 
d’una cultura política uniformista. I és que a l'ho-
ra de parlar de l'organització territorial francesa, 
sempre ens ve al cap la idea de centralisme. Re-
alment el jacobinisme ha impregnat l'estructura 
i el funcionament des del mateix moment de la 
creació dels municipis —una commune per cada 
parròquia... i només cal veure la quantitat de cam-
panars!— o dels mateixos departaments. Aquest 
uniformisme —expressió una mica esbiaixada de 
la igualtat— i una tradició jurídica continental de 
codificació, han produït un sistema en el qual tot 
ha d'estar previst, reglat i mesurat. Inclosa l'orga-
nització del territori. Aquests darrers anys, però, 
s'ha anat generant una reforma important de les 
formes de cooperació intermunicipal. I tot i que és 
una realitat amb una organització territorial i una 
cultura política diferent a la nostra, hi ha elements 
que val la pena observar de prop.
El món local francès, sobretot, es caracteritza 
per la seva fragmentació. L'Estat francès va que-
dar al marge de les onades de reforma municipal 
de les dècades de 1960 i 1970 que es van donar a 
Anglaterra, Països Baixos, Bèlgica o Suècia, estats 
on el nombre de municipis va ser reduït significati-
vament per un sistema de fusions obligatòries. En 
un territori de 547.036 km2 i 65.027.000 habitants, 
hi ha 36.682 municipis. Això vol dir una dimensió 
mitjana de 1.772,7 habitants i de 14,91 km2. Si ho 
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comparem amb els Països Catalans, 
l’atomització municipal de la qual és 
coneguda, la dimensió mitjana dels 
municipis és de 7.599,69 habitants i 
37,1 km2.1  Amb dades d'1 de gener de 
2010, la taula 1 recull la distribució dels 
municipis en funció del nombre d'habi-
tants per exemplificar aquesta acusa-
da fragmentació.
1 Cal tenir en compte que les dades relatives a la 
Catalunya Nord queden recollides tant en les 
xifres mitjanes de l'Estat francès com en les 
dels Països Catalans.
Els antecedents de la cooperació
Aviat es van emprendre mesures per 
pal·liar l’atomització municipal. Així, a 
mitjans del segle xIx es van crear les 
comissions sindicals —enteses com 
una comunitats de béns— per admi-
nistrar els béns comunals. Malgrat això, 
no és fins el 1890 que es creen per llei 
els sindicats municipals2,  com a fórmu-
2 Estat francès. Loi du 22 mars 1890 sur les 
syndicats de communes.
la estable de cooperació entre munici-
pis, a través de la creació d’un nou ens, 
els anomenats SIVu —de l'acrònim 
de syndicat intercommunal à vocation 
unique—, dedicat a una única funció. 
Molt més endavant, a mitjans del se-
gle xx, es permet la creació de sindi-
cats mixtos —és a dir, agrupant muni-
cipis i altres ens locals i establiments 
públics—, i també sindicats per diver-
sos objectius, els SIVOM, syndicat in-
tercommunal à vocation multiple. 
Paral·lelament, en diverses ocasi-
ons es va  plantejar la fusió voluntària 
de municipis que, com era d’esperar, 
va ser pràcticament inexistent. El pri-
mer procés es va iniciar el 1959 i va 
aconseguir onze anys després 350 fu-
sions que afectaven 746 municipis. De 
la mateixa manera, el 1971 es va apro-
var una llei3  que, malgrat pretendre 
assolir prop de 3.500 fusions, es va 
quedar en 581, amb 1.465 municipis 
afectats i, encara pitjor, a finals de la 
dècada de 1980, alguns municipis fu-
sionats van fer marxa enrere, de ma-
nera que el nombre absolut va passar 
de 36.394 al 1981 a 36.749 el 1988. 
Dins del camp de la cooperació inter-
municipal, també es van promoure els 
districtes (1959), uns òrgans similars 
a les mancomunitats, amb competèn-
cies donades d'ofici —equipaments, 
3 Estat francès. Loi n°71-588 du 16 juillet 1971.
El món local francès es caracteritza per la seva 
fragmentació. En 547.036 km2 i 36.682 municipis 
hi ha 65.027.000 habitants 
»
Nombre de 
municipis
% 
dels municipis
% 
de la població
de 1 a 499 habitants 20.364 55,51% 7,20%
de 500 a 1.999 habitants 11.352 30,95% 17,40%
De 2.000 a 4.999 habitants 2.974 8,11% 14,30%
De 5.000 a 9.999 habitants 1.062 2,90% 11,50%
De 10.000 a 19.999 habitants 486 1,32% 10,60%
De 20.000 a 49.999 habitants 319 0,87% 15,10%
De 50.000 a 99.999 habitants 84 0,23% 8,50%
10.0000 i més habitants 41 0,11% 15,40%
Total 36.682 100,00% 100,00%
Font: Ministère de l'Interieur. Direction Générale des collectivités locales.
Taula 01
Distribució de municipis en funció del nombre d'habitants (2010)
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serveis contra incendis i aquells serveis 
que prestessin els sindicats preexis-
tents, exclusivament dins l'àmbit del 
districte. De la mateixa manera, també 
es van promocionar les comunitats ur-
banes (1966), les quals reuneixen un 
conjunt de municipis limítrofs, amb una 
població superior als 50.000 habitants, i 
pertanyents tots al mateix departament. 
Per llei, foren creades les comunitats de 
Lilla, Bordeus, Estrasburg i Lió4.  Les 
comunitats tenien, sobretot, competèn-
cies en matèria de planificació urbanís-
tica, equipaments, aigua, sanejament, 
xarxa viària i transports. 
Però aquestes dues figures tampoc 
van tenir una aplicació gaire marca-
da. El 1979, hi havia 9 comunitats ur-
banes, que agrupaven 251 municipis 
i 3.979.523 habitants, i 152 districtes, 
amb 1.310 municipis i 5.409.012 habi-
tants. En canvi, hi havia 1.962 SIVOM, 
amb 18.588 municipis i 21.148.048 ha-
bitants, i 10.874 SIVu. 
A partir del 1982, hi ha un nou im-
puls descentralitzador important, amb 
el qual desapareix la tutela adminis-
trativa dels prefectes sobre els ajun-
taments, de tal manera que el control 
passa a ser a posteriori, i els acords 
municipals passen a ser executius per 
se. Aquests canvis, però, no comporten 
4 Estat francès. Loi n°66-1069 du 31 décembre 
1966.
pràcticament novetats en matèria de 
cooperació intermunicipal. 
La primera onada de la nova 
cooperació
No serà fins la llei de l'administració 
territorial de 19925  que hi haurà impor-
tants canvis. Des del punt de vista insti-
tucional, la llei crea dues figures noves, 
la comunitat municipal (communauté 
de communes) i la comunitat de ciutats 
(communauté de villes). 
En ambdós casos es tracta d'agrupa-
cions municipals —en el segon, cal una 
població mínima de 20.000 habitants. El 
procediment de creació, però, permet la 
incorporació de municipis que no hagin 
manifestat la seva voluntat de fusionar-
se, sempre que hagin estat consultats. 
El marc de creació és el departament, 
i l'anomenat esquema departamental 
de cooperació intermunicipal, un mena 
de pla marc elaborat per la comissió 
departamental de cooperació intermu-
nicipal.
Les competències d'ambdues figu-
res segueixen un esquema similar: una, 
obligatòria, d'ordenació territorial i de-
senvolupament econòmic6, i almenys 
5 Estat francès. Loi nº 92-125 du 6 février 1992.
6 L'expressió aménagement de l'espace tindria 
un sentit més ampli que el de planejament 
o urbanisme. De fet, el fonament de la 
Totes les lleis, des del 1992, han anat dirigides a reforçar 
els instruments de cooperació, a fer-los més fàcils i atractius 
per als ens locals, i a dificultar els camins de tornada
«
una altra d'entre les competències de 
protecció del medi ambient, equipa-
ments, xarxa viària, cultura, esports i 
ensenyament (en aquest cas, circum-
scrit als equipaments). 
A l'hora de parlar de competències, 
cal tenir en compte, però, que majori-
tàriament es tracta d'atribucions de 
gestió i no d'ordenació, en un marc 
on l'Estat és preponderant a l'hora 
de dir què i com ha de ser fet. Tenen 
un paper més gran la concertació i la 
programació —en el mateix procés de 
descentralització dels anys 1980 es va 
passar del Pla únic a plans-contracte 
de base regional—, però amb una re-
lativa autonomia local. 
Aquesta onada, després àmplia-
ment superada, va establir el criteri 
general de la cooperació, basat en:
— Principi d'especialitat funcional: els 
Ens Públics de Cooperació Intermu-
nicipal (EPCI) només són compe-
tents en allò que els ha estat trans-
ferit o delegat de manera explícita. 
No tenen una clàusula general de 
competències indeterminades en 
defensa del territori —com ara els 
ens territorials en la legislació cata-
lana—, i encara menys les funcions 
de representació política de la co-
cooperació segons la llei és l'elaboració de 
«projectes comuns de desenvolupament en 
el si dels paràmetres de solidaritat».
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munitat, que continuen en mans dels 
ajuntaments.
— Principi d'especialitat territorial: els 
EPCI operen exclusivament dins del 
territori dels municipis que els inte-
gren. 
— Principi d'exclusivitat: els EPCI osten-
ten en exclusiva les competències 
transferides —en els termes de la 
transferència—, de manera que els 
ajuntaments no poden preveure, als 
seus pressupostos, despeses relati-
ves a les matèries sobre les quals els 
han transferit la competència.
La segona onada de la nova 
cooperació
El 1999 comença una segona onada de 
descentralització amb la Llei de sim-
plificació de la cooperació intermuni-
cipal7.  Aquesta llei refon les diferents 
figures de cooperació, de manera que, a 
més dels sindicats, hi ha tres grans ti-
pus d'EPCI: les comunitats municipals 
(communautés de comunnes), les co-
munitats d'aglomeració (communautés 
d'agglomération) i les comunitats urba-
nes (communautés urbaines).
7 Estat francès. Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999.
La creació de les tres figures segueix 
un procediment força semblant, si bé 
amb matisos. Per a tots, s’exigeix una 
proposta que tingui continuïtat terri-
torial i sense enclavaments. Històrica-
ment, sindicats i altres ens havien estat 
possible sense reunir aquestes dues 
característiques, però les noves lleis ho 
impedeixen, alhora que faciliten la con-
versió dels antics. 
Per bé que majoritàriament es basa 
en la voluntarietat dels membres —els 
municipis concernits— hi ha un paper 
important del prefecte del departament, 
que pot impulsar d’ofici la creació d’un 
EPCI, i és qui —prèvia consulta a la co-
missió departamental de cooperació 
intermunicipal, amb majoria d’electes 
locals— fixa el perímetre del nou ens. 
Després hi ha una consulta específica a 
tots els ajuntaments i, per a la creació 
de l’EPCI i l’aprovació dels estatuts, cal 
una majoria favorable que aglutini, com 
a mínim, dues terceres parts dels ajun-
taments i més del 50% de la població, o 
bé més del 50% dels ajuntaments que 
suposin dues terceres parts de la po-
blació. 
Les comunitats municipals no tenen 
cap requisit mínim de població. Es trac-
ta d'una figura dirigida fonamentalment 
al món rural. En canvi, per a les comu-
nitats d’aglomeració, cal un mínim de 
50.000 habitants, amb una ciutat de 
més de 15.000. I per a les comunitats ur-
Paradoxalment, en un estat centralista com el francès,  
i amb una tradició jurídica uniformista, hi ha una gran varietat  
de figures de cooperació intermunicipal
»
banes, un mínim de 500.000 habitants. 
El sistema de govern també és molt 
similar en tots els casos. Els EPCI tenen 
un òrgan deliberatiu, compost de dele-
gats de tots els ajuntaments, d’acord 
amb els criteris de repartiment que 
acordin als propis estatuts, sempre que 
tots els ajuntaments tinguin almenys 
un delegat, i cap no en tingui més de la 
meitat del total. Elegeixen un president, 
auxiliat per un o més vicepresidents, i 
disposen de personal propi, ja sigui re-
clutat ex novo o cedit pels ajuntaments 
membres. 
Pel que fa a les competències de les 
comunitats d'aglomeració, hi ha les ma-
teixes que la llei de 1992 estableix per a 
les comunitats municipals, sumant-hi 
l'habitatge social i les polítiques urba-
nes —desenvolupament urbà i cohesió 
econòmica i social—, atenent, sobretot, 
al caràcter més urbà de la comunitat. A 
més, també poden assumir competèn-
cies sobre medi ambient, sanejament, 
residus, lluita contra la contaminació 
acústica i de l'aire, energia, equipa-
ments culturals i esportius, i serveis 
socials. 
En les comunitats urbanes, les com-
petències necessàries comprenen el 
desenvolupament econòmic, social i 
cultural, l'ordenació de l'espai comuni-
tari, la cohesió social, la gestió de ser-
veis d'interès col·lectiu, i la protecció i 
promoció del medi. 
60 · EINES 14  HIVERN 2011
En tot cas, cal tenir en compte que 
sempre parlem de transferències entre 
competències municipals, de manera 
que no hi ha descentralització. Tot i això, 
en determinats casos, com veurem, hi 
pot haver delegacions i acords entre 
departaments i regions —per tant, dins 
l'àmbit local.
La reforma de 1999, a més de fixar els 
tres tipus bàsics d’EPCI descrits, tam-
bé empren una sèrie d’iniciatives per a 
reforçar la cooperació. Així, es disposa 
que un mateix municipi no pot pertànyer 
a més d'un EPCI amb fiscalitat pròpia. 
També es facilita la transformació d’un 
tipus d’EPCI amb fiscalitat pròpia en 
un altre, sense necessitat de dissoldre 
l’existent ni iniciar tot el procés de crea-
ció del nou ens. 
Pel que fa al finançament, aques-
ta nova forma d’ens de cooperació es 
caracteritza perquè reforça la fiscali-
tat pròpia. Les comunitats reben una 
transferència de l’Estat —la Dotation 
Globale de Fonctionnement (DGF)—, els 
rendiments de la fiscalitat directa que 
els és assignada, i les taxes correspo-
nents als serveis públics que gestionin. 
Hi ha tres tipus de règim fiscal:
 —  Taxa Professional Única (TPu), 
equiparable al nostre Impost so-
bre Activitats Econòmiques (IAE). 
La comunitat substitueix els mu-
nicipis membres en la recaptació 
de la TPu i en la fixació del tipus, 
que és comú a tots els municipis. 
Això permet corregir desequilibris i, 
a més, té la lògica derivada del fet 
d’agrupar municipis que es basen 
en projectes comuns de desenvo-
lupament, és a dir, amb una clara 
vesant de promoció econòmica. 
En contrapartida, cada municipi 
continua recaptant i decidint les 
quotes corresponents als tributs 
d’habitatge i de terrenys, equiva-
lents, grosso modo, a l’Impost so-
bre Béns Immobles (IBI). La TPu 
és obligatòria per a les comunitats 
d’aglomeració i per a les noves co-
munitats urbanes, i opcional per a 
les comunitats urbanes existents i 
per a les comunitats municipals.
 —  Fiscalitat addicional. Només 
d’aplicació a les comunitats de 
municipis. La comunitat percep 
una part del rendiment dels qua-
tre tributs locals directes (TPu, 
habitatge, i sobre els terrenys, edi-
ficats i no edificats). La quota dels 
tributs, votada per la comunitat, 
s’afegeix a la votada pels munici-
pis. 
 —  Fiscalitat mixta. És la suma de les 
dues anteriors. La comunitat per-
cep el rendiment de la TPu i fixa 
Les figures de la cooperació tenen necessàriament 
unes determinades competències. És a dir, no es crea 
cap ens que no tingui almenys una competència concreta 
«
les quotes —i en percep el rendi-
ment— addicionals als altres tres 
tributs. 
un nou impuls ve donat per la llei de 
2004 relativa a les llibertats i les res-
ponsabilitats locals8.  Aquesta llei man-
té els tipus d’EPCI i emprèn diverses 
mesures per a reforçar la cooperació. 
Així, facilita la fusió de diversos EPCI —
sempre que com a mínim tinguin fisca-
litat pròpia— per a crear-ne un de nou 
—també amb fiscalitat pròpia— que els 
substitueixi. També facilita la transfor-
mació dels sindicats existents cap als 
EPCI, a la vegada que facilita la disso-
lució dels sindicats inactius. 
Des del punt de vista financer, flexibi-
litza la destinació de la DGF, permet que 
els sindicats substitueixin els ajunta-
ments en la percepció del tribut sobre 
electricitat i, en conjunt, augmenta la 
capacitat de gestió dels diferents ens. 
Finalment, modifica un conjunt de 
normes anteriors, de cara a ampliar els 
supòsits de cooperació entre els EPCI i 
els ajuntaments, permetre la delegació 
de competències de departaments i re-
gions cap als EPCI i clarifica regles de 
creació i funcionament de l'EPCI i dels 
sindicats. 
L'estat actual i l'evolució de la coope-
ració el podem veure a través dels ma-
8 Estat francès. Loi n° 2004-809 du 13 août 
2004.
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Els municipis transfereixen la competència, no la deleguen,  
i això ajuda a exercir-la de manera molt més àgil  
i desacomplexada per part del nou ens
»
Mapa 01
Cooperació intermunicipal (2001)
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pes 1 i 2, que recullen l'estat al 2001 i al 
2010. Com podem veure, gairebé tot el 
territori de l'Estat francès és dins d'una 
o altra figura de cooperació intermuni-
cipal. De la mateixa manera, el còmput 
total d'EPCI amb fiscalitat pròpia a 1 de 
gener de 2010 queda reflectit a la taula 
2. En total, la taxa de cobertura de mu-
nicipis és del 94,8%, que representen el 
89,1% de la població. 
Més figures de cooperació
Al marge de les analitzades fins ara, 
hi ha més figures de cooperació inter-
municipal, si bé amb un paper residual. 
Així, a banda dels sindicats estàndard, 
encara molt presents, podem trobar:
 —  Sindicats mixtes tancats: compo-
sats de municipis i d'EPCI similars 
als consorcis, en la mesura que 
agrupen diferents tipus d'ens —no 
només ajuntaments— i sense com-
petències pròpies, només les dele-
gades expressament pels ens que 
els composen.
 —  Sindicats mixtes oberts: composats 
d'ens locals, grups d'ens locals, i 
d'altres corporacions de dret públic, 
com ara cambres de comerç, cam-
bres agràries, etc.
 —  Acord intermunicipal9:  conveni en-
9 El nom original és entente intercommunale. 
tre municipis, sindicats o EPCI, sen-
se personalitat jurídica, sovint amb 
finalitats molt concretes. 
 —  Pays: establerts per les lleis d'or-
denació territorial del 199510  i del 
199911  i per la llei d'urbanisme de 
2003; es defineixen com un espai de 
reflexió i d'elaboració d'un projecte 
de desenvolupament comú. A inici-
Seria semblant a les comunitats de municipis 
regulades als articles 123 i següents de Gene-
ralitat de Catalunya. Decret Legislatiu 2/2003.
10 Estat francès. Loi n°95-115 du 4 février 1995.
11 Estat francès. Loi n° 99-533 du 25 juin 1999.
Nombre
Municipis 
agrupats
Població 
agrupada
Comunitats urbanes 16 413 7.638.702
Comunitats d'aglomeració 181 3.107 22.472.555
Comunitats de municipis 2.409 31.225 27.509.582
Sindicats d'aglomeracions noves* 5 29 323.756
Total 2.611 34.774 57.944.595
Municipis sense intermunicipalitat 1.908 7.086.109
Font: Elaboració pròpia
*Figura limitada a les villes nouvelles, les ciutats creades 
entre les dècades de 1960 i 1970 i constituïdes com a municipis ex novo. 
Taula 02
EPCI amb fiscalitat pròpia
«La transferència de determinats tributs fa que els EPCI disposin de recursos amb un marge d'autonomia en l'ingrés 
i en la despesa que els fa financerament autònoms
ativa dels ajuntaments o dels EPCI, 
el territori ha de presentar una «co-
hesió geogràfica, cultural, econòmi-
ca o social, a l'escala d'un projecte 
de vida o d'ocupació», una defini-
ció molt àmplia i que podria recor-
dar la definició de comarca que fa 
la llei d'organització comarcal de 
Catalunya12. Bàsicament, és el marc 
on té lloc un projecte de desenvo-
lupament que s'emmarca en els 
contractes entre el Pays i l'Estat, la 
regió o el departament. Poden pren-
12 Generalitat de Catalunya. Llei 6/1987.
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dre la forma de sindicat mixt, de 
federació d'EPCI i d'ajuntaments o 
d'associació. S'assemblaria, en part, 
als pactes territorials per l'ocupació, 
o als grups Liaison entre actions de 
développement de l'économie rurale 
(LEADER). 
Finalment, també cal tenir en comp-
te altres fórmules, com les xarxes de 
ciutats, les cooperacions entre depar-
taments, els districtes transfronterers, 
etc. que no analitzarem en detall en 
sobrepassar els objectius del present 
article.
Una valoració
L'actual estat dels instruments de coo-
peració intermunicipal a l'Estat francès 
presenta algunes característiques no-
tables:
—  Heterogeneïtat. Paradoxal en un 
estat centralista com el francès, i 
amb una tradició jurídica unifor-
mista i detallista. Certament, hi ha 
una gran varietat de figures, molt 
adaptables a cadascuna de les ne-
cessitats. Des dels grans trets —les 
comunitats municipals, més dirigi-
des a àmbits rurals i amb municipis 
petits, i les comunitats d'aglomera-
ció, eminentment urbanes— fins a 
les possibilitats de competències a 
la carta. Això, més el manteniment 
Mapa 02
Cooperació intermunicipal (2010)
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—amb matisos— de les fórmules 
més lleugeres, com els sindicats i 
les associacions, i la llibertat d'as-
sociació amb ens no municipals, 
fa que cada municipi pugui trobar 
la fórmula més convenient, inclo-
sa la compatibilitat de més d’una 
fórmula.
—  Contingut competencial. Les figures 
principals de la cooperació tenen 
necessàriament unes determina-
des competències, i algunes altres 
a elecció de les parts. És a dir, no es 
crea cap ens que no tingui, almenys, 
una competència concreta. Tenint 
en compte les minses competènci-
es de l'àmbit locals a l'Estat francès, 
això és cert, però no hi ha continent 
sense contingut. Aquest contingut, 
a més, té la condició de competèn-
cia pròpia del nou ens. Els municipis 
transfereixen la competència, no la 
deleguen, i això ajuda a exercir-la 
de manera molt més àgil i desacom-
plexada per part del nou ens. D'altra 
banda, l'abast concret de la compe-
tència ve fixat pel mateix acord de 
creació de l'ens i de la seva atribu-
ció, de manera que el conjunt —no 
per separat— dels municipis poden 
avaluar el grau de desapoderament. 
—  Autonomia financera. Els EPCI amb 
fiscalitat pròpia disposen de finan-
çament automàtic. La transferència 
de determinats tributs, inclosa la 
«En l'aspecte financer, el principi general és el d'assegurar un incentiu econòmic, de manera que el conjunt d'ens locals 
agrupats rep més que la suma dels rendiments individuals
capacitat de regulació de la quo-
ta —en els mateixos termes que 
la tenien els municipis, això sí— fa 
que disposin de recursos amb un 
marge d'autonomia en l'ingrés i en 
la despesa. És especialment signi-
ficativa la possibilitat d'atribució de 
la TPu —regulació i rendiment— si 
tenim en compte que molt sovint 
els EPCI es basen en aspectes de 
promoció econòmica. Això fa que un 
tribut basat en l'activitat econòmi-
ca retorni a l'àmbit d'aquesta acti-
vitat, que sovint no és estrictament 
 municipal. 
  En l'aspecte financer, però, cal 
dir que el principi general és el d'as-
segurar un incentiu econòmic, de 
manera que el conjunt d'ens locals 
agrupats rep més —per modifica-
cions en la tributació, o pel càlcul 
de la DGF— que la suma dels ren-
diments individuals. Igualment, hi 
ha fórmules de compensació per 
als municipis que han traspassat el 
rendiment d'algun tribut. 
—  Complexitat. La cultura política 
francesa i la tradició jurídica han 
fet que la regulació dels ens locals 
sigui molt detallista. Així, hi ha nor-
mes molt precises sobre l'ampliació 
o la modificació dels EPCI, la modifi-
cació dels estatuts, o la transferèn-
cia de competències, béns i drets. 
Una nova onada
Aquest procés iniciat a principis de la 
dècada de 1990 ha generat un paisat-
ge institucional complex —reflex, en el 
fons, de la mateixa complexitat de la re-
alitat a ordenar. Tot i la valoració positi-
va del resultat, a finals de 2009 va sortir 
a la llum l'Informe Balladur13  sobre la 
reforma dels ens locals i, posteriorment, 
a finals del 2010, la llei de reforma dels 
ens locals14, una novetat legislativa que 
suposa un canvi important en la coope-
ració intermunicipal. 
La presentació de la llei ja deixava 
clar que «per la multiplicació dels ac-
tors i de les legislacions especials, la 
majoria de les competències es repar-
teixen entre multitud d'ens locals i fins 
i tot entre ens locals i Estat. L'excés de 
la pràctica dels finançaments creuats, 
que n'és majoritàriament el corol·lari, 
afegeix encara més complexitat.» I més 
endavant afegeix: «convé suprimir les 
estructures que han esdevingut obso-
letes o redundants, acabar amb els rea-
grupaments necessaris diferits durant 
massa temps, articular de manera més 
estreta la intervenció dels ens locals i 
13 BALLADuR, Comité pour la réforme des 
collectivités locales. «Il est temps de décider». 
Rapport au Président de la République.
14 Estat francès. Loi n° 2010-1563 du 16 décem-
bre 2010.
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clarificar l'exercici de les competències 
entre els diferents nivells de l'adminis-
tració local.»
Per aconseguir això, la llei es proposa:
—  Reorganitzar els ens locals al vol-
tant de dos nuclis: departaments-
regions i municipis-intermunicipa-
litat.
—  Acabar la cobertura de l'intermuni-
cipalitat i suprimir els nivells super-
flus.
—  Crear metròpolis, més adequades a 
les grans aglomeracions.
—  Clarificar les competències i el fi-
nançament dels diferents nivells 
locals.  
Les novetats més significatives són:
—  Elecció i distribució dels delegats 
dels ajuntaments als EPCI. En lloc de 
ser per elecció entre els consellers 
municipals, ara obtindran aquesta 
condició directament de l'elecció 
municipal. Els primers llocs de la 
llista electoral —en la quantitat de 
delegats a escollir— seran candi-
dats. Alhora, es garanteix un delegat 
per municipi, i la resta es distribueix 
proporcionalment entre els que res-
ten segons la població, tot i que cap 
municipi pot tenir més del 50% del 
llocs.
—  Creació de les metròpolis, com a no-
ves EPCI. Amb un mínim de 450.000 
habitants, el seu objectiu és «un pro-
jecte d'ordenació i de desenvolupa-
ment econòmic, ecològic, educatiu 
i cultural del seu territori». Disposa 
de competències sobre desenvolu-
pament econòmic, urbanisme, habi-
tatge, transports, infraestructures 
i educació, amb caràcter extensiu. 
També rep competències dels de-
partaments —transports escolars 
i gestió de les carreteres departa-
mentals—, i en pot rebre més, tant 
del departament com de la regió, 
per acord mutu. 
—  La metròpoli substitueix tots els 
EPCI amb fiscalitat pròpia existents 
al seu territori, amb plena transfe-
rència de tots els béns, drets, com-
petències i personal. El seu finança-
ment ve de la unificació dels quatre 
tributs locals directes i de la DGF 
dels EPCI preexistents, i dels muni-
cipis integrats. 
—  Pols metropolitans. Concebuts com 
una forma més lleugera de coopera-
ció intermunicipal, segueix el model 
dels sindicats mixtes. Vol afavorir la 
cooperació entre EPCI amb fisca-
litat pròpia per a objectius especí-
fics d'interès metropolità en matè-
ria de desenvolupament econòmic, 
ecològic, educatiu, de promoció de 
la innovació, d'ordenació territori-
al, i d'infraestructures i serveis de 
transport. Ha de suposar un conjunt 
d'EPCI d'almenys 450.000 habi-
tants, un dels quals sigui d'almenys 
200.000 habitants.
—  Fusió de municipis. Facilita la fusió 
de municipis, rebaixant els mínims 
de l'acord exigit. A la vegada, preveu 
la creació de les communes dele-
guées com a forma de representació 
institucional dels antics municipis, 
una fórmula molt similar a les enti-
tats municipals descentralitzades 
que coneixem. 
—  Desenvolupament de l'intermunici-
palitat. Aquest és el punt més im-
portant de la llei. Es proposa que, el 
2014, tot el territori francès —amb 
l'excepció de l'Île-de-France, que 
tindrà un estatut particular— esti-
gui integrat en l'intermunicipalitat. 
Es faculta els prefectes per tal que, 
d'acord amb els ens locals, a través 
de la comissió departamental de 
cooperació intermunicipal, puguin 
refer el mapa d'EPCI del seu depar-
tament, de cara a racionalitzar el 
perímetre dels EPCI, suprimir es-
tructures obsoletes i eliminar en-
clavaments i superposicions. Hi ha 
també un conjunt de mesures per a 
facilitar la dissolució d'ens sempre 
que sigui per a integrar-se en un 
EPCI o bé per a facilitar la transfe-
rència de competències municipals 
als EPCI.
» El 2010 gairebé tot el territori de l'Estat francès està  dins d'una figura de cooperació intermunicipal: es cobreix  
el 94,8% de municipis, que representen el 89,1% de la població
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Com veiem, de fet, la nova llei suposa 
la creació d'una nova planta territori-
al basada en els EPCI, sense que això 
suposi la desaparició dels municipis, 
que continuen exercint la representa-
ció institucional. Ara bé, aquesta nova 
regulació ha generat algunes discus-
sions. D'una banda, una certa pèrdua 
d'autonomia local, en la mesura que 
la integració dins d'un EPCI no és del 
tot voluntària, tot i que la Constitució 
francesa no recull el principi d'autono-
mia local. I de l'altra, en paral·lel, hi ha 
hagut la supressió de la TPu, una de les 
principals fonts de finançament dels 
EPCI i, com hem vist, un instrument for-
ça redistribuïdor de l'activitat econòmi-
ca15.És cert que la supressió de la TPu 
es compensa amb una transferència 
de fons de l'Estat, però evidentment es 
perd l'autonomia financera que supo-
sava l'establiment de quotes per part 
de l'EPCI, i la mateixa evolució positi-
va o negativa de la gestió del propi ens. 
Els nous fons transferits surten de la 
contribució econòmica territorial, que 
integra la tributació sobre els béns im-
mobles de les empreses i una part de 
l'Impost sobre el Valor Afegit. 
15 Només cal comparar-ho amb les dificultats de 
creació de polígons industrials de promoció 
plurimunicipal i l'atribució del rendiment de 
l'IAE —quan hi és— i de l'IBI.
«Tot i la valoració positiva del procés iniciat fa 20 anys, actualment s'està impulsant una nova reforma 
per simplificar la complexitat del paisatge institucional francès
Conclusió
En un procés llarg, iniciat fa prop de vint 
anys, s'està dibuixant una nova planta 
local, on es desdobla la representació 
institucional —que continua en mans 
dels ajuntaments—, i on la prestació 
de serveis es distribueix en una panò-
plia de figures associatives molt diver-
ses en funció de les característiques 
de cada municipi, però també tenint 
en compte una certa lògica territorial i 
funcional. Aquesta nova planta, en un 
futur proper, ha de cobrir la totalitat del 
territori, la qual cosa, paradoxalment, 
va en detriment d'una part de la flexi-
bilitat del model, en la mesura que em-
peny cap a la inclusió dels municipis en 
un sol EPCI amb fiscalitat pròpia, i això 
limita la possibilitat de diversificació 
en funció de la matèria, malgrat que 
és evident que simplifica i clarifica el 
resultat final. A la vegada, decisions en 
matèria fiscal afecten el model general, 
en llevar-los autonomia financera, mal-
grat que es continua assegurant l'exis-
tència d'una dotació econòmica directa 
als nous ens. 
Totes les lleis, des del 1992 ençà, 
han anat dirigides a reforçar els ins-
truments de cooperació, a fer-los més 
fàcils —i sovint més atractius— per als 
ens locals, i a dificultar els camins de 
tornada. Desfer un EPCI, o simplement 
sortir-ne, és molt més difícil. 
El lligam ens-competència-finança-
ment i l'aplicació dels principis d'ex-
clusivitat i d'especialització permet, a 
priori, evitar —o almenys minorar— 
duplicitats i engegar una dinàmica ir-
reversible cap a la creació de nous ens 
que, teòricament, no tenen un contin-
gut polític. Caldrà veure l'evolució de 
figures potents —les metròpolis, o les 
comunitats d'aglomeració— i el paper 
que prenen com agents territorials en 
un futur.   
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